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Streszczenie: Artykuł prezentuje genezę i rozwój instytucji rozporządzenia w prawie 
konstytucyjnym. Rozporządzenie jako źródło prawa ma swoją długą historię sięgają-
cą na kontynencie europejskim czasów XVIII-wiecznych rewolucji w Europie. Współ-
czesne pojmowanie rozporządzenia jako aktu wykonawczego do ustawy, wydawa-
nego przez organ władzy wykonawczej, oparte jest w dużej mierze właśnie na 
poglądach wypowiedzianych w nauce prawa francuskiego, niemieckiego i angielskie-
go końca XVIII i początkach XIX wieku. Niniejszy artykuł omawia również poszcze-
gólne cechy rozporządzenia jako źródła prawa konstytucyjnego o charakterze wyko-
nawczym w stosunku do ustaw. Przedstawiony został także model kontroli aktów 
wykonawczych – rozporządzeń zarówno przez organy administracji państwowej, jak  
i organy sądowe, w tym przede wszystkim Trybunału Konstytucyjnego. 
 
Abstract: The present article describes the origin and development of the institution 
of ordinance in constitutional law. Ordinance as a source of law possesses a long 
history, which dates back to the revolutions in 18th century Europe. The modern un-
derstanding of ordinance as an executive act accompanying a law, issued by execu-
tive powers, is based mainly on opinions expressed in the French, German and Eng-
lish legal science at the end of the 18th and beginning of the 19th century. The present 
article also discusses individual attributes of ordinance as a source of constitutional 
law with an executive nature in relation to acts of law. The article also presents  
a model of inspection of executive acts – ordinances, both by state administration 
bodies and by judicial bodies, including especially the Constitutional Tribunal. 
 
 
Wprowadzenie 
 
Rozporządzenie to jedna z nielicznych instytucji, która od samego po-
czątku charakteryzuje się dużą stabilnością. Nie oznacza to bynajmniej, że 
na przestrzeni wieków rozporządzenie nie przechodziło ewolucji w kierunku 
kształtu normatywnego, który obecnie funkcjonuje w prawie konstytucyjnym. 
Artykuł ten jest próbą nakreślenia genezy i rozwoju instytucji rozpo-
rządzenia w prawie konstytucyjnym. Prezentuje uwarunkowania, które legły 
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u podstaw powstania aktu normatywnego władzy wykonawczej w postaci 
rozporządzeń. Wreszcie omawiana jest problematyka modelu rozporządze-
nia w ujęciu teoretycznym, a więc w klasycznej postaci ze wszystkimi ele-
mentami przynależnymi tego typu aktom prawym w systemie źródeł prawa.  
Jak dotąd brak jest w literaturze opracowania prezentującego zagad-
nienie rozporządzenia w sposób teoretyczny, a poszczególni autorzy skupia-
ją się tylko na prezentacji istoty rozporządzenia przez pryzmat obowiązują-
cych w państwie przepisów prawnych, najczęściej rangi konstytucyjnej. Na 
uboczu pozostaje jednak problematyka rozwoju tej instytucji, co sprawia, że 
wiedza na ten temat staje się po prostu niekompletna. Znajomość poglądów 
wypowiadanych w przeszłości na temat aktów podstawowych – rozporzą-
dzeń pozwoli zrozumieć, czym w istocie jest rozporządzenie wykonawcze 
we współczesnym konstytucjonalizmie.  
 
Rys historyczny prawodawstwa w postaci rozporządzeń (dekretów) 
 
Powszechnie przyjmuje się iż twórcą teorii rozporządzenia był wybitny 
myśliciel francuski J.J. Rousseau.1 Koncepcja ta rozpowszechniła się na 
kontynencie europejskim i co za tym idzie znalazła „uznanie” w oczach XVIII- 
i XIX-wiecznych ustrojodawców. Bezpośrednim bodźcem kształtującym pra-
wodawstwo delegowane, jak również samoistne akty normatywne władzy 
wykonawczej (dekrety, rozporządzenia), był rozwój konstytucjonalizmu przy-
padający na okres wielkich rewolucji w Europie. Nie oznacza to bynajmniej, 
iż we wcześniejszych okresach rozwoju państwa i prawa brak było jakich-
kolwiek elementów prawotwórczych egzekutywy, zwłaszcza zaś będących 
domeną monarchów europejskich. Dopiero więc w realiach państwa przyj-
mującego ustrój konstytucyjny kształtowały się poszczególne akty prawne, 
będące realizacją konkretnych uprawnień ośrodków władzy. 
Warunkiem wyodrębnienia różnych form prawodawstwa było niewąt-
pliwie rozgraniczenie kompetencji poszczególnych organów w ramach wła-
dzy państwowej. Takie działanie pozwolić mogło na „oddanie” części upraw-
nień normodawczych instytucjom wchodzącym w skład szeroko pojętej 
„egzekutywy” (najczęściej monarsze). Zanim do tego doszło, zwłaszcza  
w Anglii, ale także w państwach niemieckich w ogóle nie można mówić o ist-
nieniu różnych postaci prawotwórstwa, ponieważ akty normatywne ówcze-
śnie stanowione nie różniły się od siebie zarówno pod względem przedmio-
tu, jak i punktu widzenia ich mocy obowiązującej.2 Wynika stąd prosty 
wniosek, iż w monarchiach absolutnych nie istniało formalne rozróżnienie 
pomiędzy aktami władzy ustawodawczej (ustawami) a aktami władzy wyko-
nawczej (dekretami, rozporządzeniami).3  
                                                     
1 Por. B. Banaszak, Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycz-
nych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 14. 
2 L. Łustacz, Ustawa i rozporządzenie w klasycznej doktrynie francuskiej i niemieckiej, PWN, 
Warszawa 1968, s. 30. 
3 Por. G. Jedlinek, Gesetz und Verorddnung, Freiburg 1887, s. 106; Carre de Malberg, Contri-
bution á la thèorie gènèrale de l’ètat, Paris 1920, t. I, s. 550; Podaję za L. Łustacz, Ustawa…, 
op. cit., s. 30. 
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W Anglii w okresie rządów Henryka VIII na mocy ustawy o proklama-
cjach4 król otrzymał dożywotnio możliwość stanowienia prawa w drodze roz-
porządzeń królewskich. Władza w tym zakresie była niemal nieograniczona 
stanowiąc ważne uprawnienia monarsze, które swój wyraz przybierać mogły 
właśnie w postaci rozporządzeń. Po śmierci Henryka VIII ustawa o prokla-
macjach została odwołana, a do jej rozwiązań już nigdy w Anglii nie powró-
cono.5 W kolejnych okresach władza prawodawcza  ulegała dalszej ekspan-
sji, a ustawy tworzone przez parlament były już nie tylko aktami generalnymi 
i abstrakcyjnymi, ale także dość często wydawane były w sprawach indywi-
dualnych. Takie działanie ustawodawcy angielskiego powodowało, iż w prak-
tyce ustawy zawierały szczegółowe rozwiązania, nie pozostawiając prze-
strzeni na prawotwórstwo innych organów. Zgodnie z poglądem W. Ivory’ego 
Jenningsa, wiek XVIII zdecydował o braku ogólnych uprawnień organów 
rządowych do wydawania rozporządzeń.6 Dopiero kolejne stulecia przyniosły  
w Anglii rozwój prawodawstwa opartego na delegacji ustawodawczej, zaś 
poważniejszego znaczenia społecznego akty te nabrały dopiero na początku 
XX wieku. 
Inaczej niż w Anglii, na kontynencie europejskim powstawała i rozwija-
ła się koncepcja rozporządzeń opartych na delegacji ustawodawczej służą-
cych wykonywaniu i precyzowaniu ustaw pochodzących od parlamentu. Jak 
już wspomniałem, podwaliny współczesnej teorii rozporządzenia dał J.J. Ro-
usseau. To jego poglądy wyrażone w słynnym dziele Umowa społeczna7 
upowszechniły koncepcję nowego źródła prawa – rozporządzenia. Według 
Rousseau rozporządzenie (dekret) to akt pochodzący od władzy wykonaw-
czej będący wyrazem woli partykularnej. Tak więc rozporządzenie traktowa-
ne było jako akt powszechnie obowiązujący, służący realizacji norm usta-
wowych.8 Pod wpływem idei francuskiego myśliciela stopniowo wykształcały 
się różne typy rozporządzeń tj. samoistne, niesamoistne, wykonawcze.9 
Pomimo rozwoju na kontynencie europejskim koncepcji rozporządze-
nia prezentowanej przez Rousseau, we Francji doktryna prawa państwowe-
go stroniła od teoretycznych postulatów dotyczących aktów normatywnych 
władzy wykonawczej.10 Na początku XIX wieku bezsporne pozostawało sta-
nowisko nauki francuskiej co do zakresu ustawodawstwa władzy wykonaw-
czej. Otóż zgodnie z jej poglądami akty wykonawcze powinny mieścić się  
w granicach ustanowionych przez ustawę norm prawnych11, jak również roz-
                                                     
4 Tzw. Lex Regia. 
5 Por. W. Zakrzewski, Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, „Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Jagiellońskiego”, Rozprawy i Studia, 1960, t. XXVIII, s. 17-18. 
6 W. Ivory Jennings, Cabinet Government, Cambrige 1947, s. 70; Podaje za W. Zakrzewski, 
Ustawa…, op. cit., s. 27. 
7 J.J. Rousseau, Umowa społeczna, Wyd. Marek Derewecki, Kęty 2007. 
8 Por. B.Banaszak, Porównawcze…, op. cit. s. 144; Zob. J.J. Rousseau, Umowa…, op. cit.,  
s. 36. 
9 Więcej na ten temat por. B. Banaszak, Porównawcze…, op. cit., s. 144. 
10 L. Łustacz, Ustawa…, op. cit., s. 243. 
11 Por. W. Zakrzewski, Działalność prawotwórcza w doktrynie francuskiej, „Zeszyty Naukowe 
Uniwersytetu Jagiellońskiego”, Prace Prawnicze, z. 9, Kraków 1962,  s. 190 i nast. 
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porządzenia nie mogą w sposób bezpośredni wkraczać w prawa jednostki.12 
W myśl art. 14 Karty Konstytucyjnej z 1814 roku monarcha uzyskał prawo 
wydawania rozporządzeń wykonawczych, jak również dekretów13, zaś zgod-
nie z treścią Karty Konstytucyjnej z 1830 roku rozporządzenia nie mogły za-
wieszać działania ustaw ani zawierać wyjątków od ich stosowania. Ponadto 
akty normatywne egzekutywy (rozporządzenia) wydawane były przede 
wszystkim dla wykonywania odpowiednich ustaw. Czyniło to z nich akty 
ustanawiane na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego  
w ustawie, czyli stanowiły one przejaw prawodawstwa opartego na delegacji 
ustawowej.   
Konstytucja z 1875 roku w sposób jedynie dorozumiany upoważniała 
do wydawania przepisów wykonawczych, co miało służyć jedynie wykony-
waniu konkretnych ustaw. Tak więc, pod rządami konstytucji III Republiki 
rozporządzenia stanowione były na mocy delegacji ustawodawczej i przybie-
rać mogły różne formy: rozporządzeń zwykłych jak również tzw. règlements 
d’administration publice.14 Od końca XIX wieku we Francji zaobserwować 
można pogłębiającą się niewydolność ustawodawczą. Trudności w przygo-
towaniu i ogłaszaniu ustaw były bezpośrednim wynikiem braku aktywności 
deputowanych, którzy niepopularne decyzje pozostawiali organom rządo-
wym. Sytuacja taka trwać miała aż do roku 1958, kiedy to gen. de Gaulle 
uzyskał szeroką możliwość stanowienia rozporządzeń z mocą ustawy, co 
było wstępem do nowych uregulowań, które przynieść miała nowa Konstytu-
cja V Republiki. 
Koniec XVIII i początek XIX wieku przyniosły w Niemczech próbę od-
rodzenia się państw niemieckich i ich rozwój w dziedzinie kapitalizmu. Wzo-
rem dla rozwiązań ustrojowych stała się francuska Karta Konstytucyjna  
z 1814 roku. Konstytucje wydane na terenie państw niemieckich w latach 
1816-1830 uznawały prymat ustawy w dziedzinach dotyczących wolności 
i własności obywateli. Pozostałe materie mogły być regulowane przez mo-
narchę, co stanowiło przyznanie mu kompetencji reglamentacyjnych. Taki 
stan rzeczy polegający na istnieniu obok siebie dwóch ośrodków prawodaw-
czych (tzw. ciała stanowego oraz monarchy) sprawiał w praktyce powstawa-
nie tzw. dualizmu prawodawczego.15 W takim ujęciu monarcha zyskiwał 
możliwość wydawania rozporządzeń oraz dekretów (z mocą ustawy). Z cza-
sem wydawanie dekretów obwarowane zostało pewnymi ograniczeniami, co 
miało w pewien sposób hamować zapędy władzy wykonawczej. Istotą rozpo-
rządzeń wydawanych w państwach niemieckich była szybka możliwość re-
gulowania pewnych materii w sytuacji zagrożenia państwa. Rozporządzenia 
takie musiały być przedstawiane parlamentowi do zatwierdzenia na najbliż-
                                                     
12 Carre de Malberg, Contribution…, op. cit., s. 309. 
13 R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Wydawnictwo Sejmowe, 
Warszawa 1994, s. 12. 
14 Zob. W. Zakrzewski, Działalność…, op. cit., s. 193. 
15 Por. R. Kraczkowski, Dekretowanie…, op. cit., s. 13. 
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szym posiedzeniu. Dekrety były co do zasady domeną cesarza, ale w prak-
tyce wydawane były wspólnie przez cesarza i rząd.16 
Jeżeli zaś chodzi o możliwość wydawania rozporządzeń wykonaw-
czych, w państwach niemieckich było to dopuszczalne jedynie pod warun-
kiem udzielenia odpowiedniej delegacji ustawodawczej. Oznaczało to, iż 
rozporządzenia nie miały charakteru samoistnego. W systemie takim ustawa 
traktowana była jako najwyższe źródło prawa, zaś rozporządzenie pełniło 
funkcję pochodnego źródła prawa.17 
Jak zostało to powyżej wykazane, geneza rozporządzenia (dekretu) 
sięga XVIII wieku. Wiek XIX przyniósł pewne zmiany, rozwój, a nade 
wszystko uszczegółowienie możliwości wydawania aktów normatywnych 
przez egzekutywę (władzę wykonawczą). Najczęstszymi przesłankami sta-
nowienia aktów podstawowych były kompetencje głowy państwa (króla, pre-
zydenta) do stanowienia przepisów na podstawie uprawnień reglamentacyj-
nych. Rozporządzenia takie przybierały postać bądź rozporządzeń z mocą 
ustawy (tymczasową mocą ustawy) i były wydawane w razie zaistnienia za-
grożenia państwa lub innych przesłanek szczególnych, bądź rozporządzeń 
wykonawczych służących realizacji przepisów ustawowych, i były wydawane 
na podstawie delegacji ustawowej. Rozwój tych instytucji zaobserwować 
można głównie we Francji, Niemczech, ale także w Anglii, która w odmienny 
sposób ujmuje tę problematykę niż miało to miejsce na kontynencie europej-
skim. Poglądy prezentowane w odniesieniu do ustawodawstwa delegowa-
nego wywarły też istotny wpływ na uregulowanie instytucji rozporządzeń  
w Polsce po pierwszej wojnie światowej. 
W czasach, gdy rozwijały się koncepcje rozporządzeń jako aktów 
normatywnych służących realizacji postanowień ustawowych, Polska znaj-
dowała się pod zaborami. Żaden akt prawny regulujący ustrój Polski okresu 
zaborów nie posiadał demokratycznej legitymacji, był czymś zewnętrznym  
i z góry narzuconym. Poszczególne „konstytucje” zawierały postanowienia 
odpowiadające zwierzchnikom, którzy je nadawali lub sankcjonowali. Z tego 
właśnie powodu na ziemiach polskich brak było odpowiednich tradycji zwią-
zanych z instytucją rozporządzeń. Z tego względu twórcy nowych rozwiązań 
konstytucyjnych wzorowali się na poglądach i przepisach prawnych funkcjo-
nujących w innych państwach. 
Pierwszy projekt konstytucji powstał jeszcze w 1917 roku. Zakładał on 
ustrój monarchistyczny, gdyż ówcześni twórcy projektu uznali go za najwła-
ściwszy.18 W myśl przepisów projektu prawo wydawania ustaw przysługiwało 
sejmowi, natomiast rozporządzenia mogły być stanowione tylko w postaci 
aktów normatywnych powołujących się na delegację ustawową. Istnieć mo-
gły również w praktyce rozporządzenia z tymczasową mocą ustawy, czyli ak-
ty, które musiały zostać zatwierdzone na najbliższym posiedzeniu sejmu.  
                                                     
16 Więcej na temat rozporządzeń z konieczności państwowej na ziemiach pruskich por. ibidem, 
s.15 i nast. 
17 O. Meyer, Deutsches Verwaltungsrecht, München u. Leipzig, 1924, s. 64; Podaję za  
L. Łustacz, Ustawa…, op. cit., s. 234. 
18 Projekt Tymczasowej Rady Stanu Królestwa Polskiego z 28 sierpnia 1917 roku; Podaję za  
R. Kraczkowski, Dekretowanie…, op. cit., s. 87. 
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W razie braku aprobaty dla takiego aktu ze strony władzy wykonawczej, ule-
gało zaprzestaniu jego stosowanie.19 Jak wynika z powyższego, istnieć miały 
w Polsce dwie postacie rozporządzeń: wykonawcze i z tymczasową mocą 
ustawy. Te ostatnie budziły wiele kontrowersji, gdyż mogły w istotny sposób 
poszerzać uprawnienia rządu.20 Kolejne projekty powstawały już po odzy-
skaniu niepodległości przez Polskę. Kwestie rozporządzeń zostały w nich 
różnie określone. I tak projekt konstytucyjny autorstwa prawdopodobnie  
J. Wróblewskiego nie przewidywał dekretów wydawanych przez prezydenta 
lub rząd. Organy te mogły jedynie stanowić przepisy w formie rozporządzeń 
wykonawczych, które podlegały badaniu z punktu widzenia ich legalności 
przez sądy.21  
Projekt konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej opracowany przez rząd  
I. Paderewskiego tzw. „Ankieta”, przewidywał możliwość wydawania przez 
prezydenta rozporządzeń wykonawczych oraz dekretów z upoważnienia 
ustawy. Dekrety te można było wydawać w zasadzie bez ograniczeń, każdo-
razowo określając delegację ustawodawczą dla wydawania takich przepi-
sów.22 Ciekawym rozwiązaniem prawnym była konstrukcja zaproponowana 
przez S. Gąbińskiego.23 Zgodnie z poglądem Autora prezydent mógł wyda-
wać jedynie rozporządzenia wykonawcze w celu wykonania ustaw. W ujęciu 
Gąbińskiego prezydenta należało pozbawić możliwości stanowienia prawa  
w postaci dekretów z upoważnienia ustawy. 
Z kolei projekt rządowy wniesiony do Sejmu jesienią 1919 roku (nota-
bene opracowany na podstawie „Ankiety”) zakładał wyposażenie prezydenta 
w uprawnienia do stanowienia przepisów prawnych w postaci dekretów. 
Znamiennym jest natomiast to, iż projekt ten pod wspólną nazwą „dekret” 
zawierał zarówno rozporządzenia wykonawcze, jak i dekrety z upoważnienia 
ustawy.24 Podczas prac w Komisji Konstytucyjnej Sejmu w marcu 1920 roku 
wprowadzono przepisy mówiące o tym, iż prezydent może wydawać jedynie 
rozporządzenia wykonawcze w celu wykonywania ustaw i z powołaniem się 
na wyraźny przepis ustawy. Takie ujęcie kompetencji głowy państwa pozba-
wiało ją instrumentu w postaci rozporządzeń z upoważnienia ustawy. Pod-
czas prac nad tekstem nowej konstytucji do projektów wnoszono wiele po-
prawek dotyczących instytucji rozporządzeń. Ostatecznie zwyciężył pogląd 
zezwalający na wydawanie rozporządzeń z upoważnienia ustawy i z powo-
                                                     
19 Rozwiązania dotyczące rozporządzeń z mocą ustawy wzorowane były na podobnych instytu-
cjach funkcjonujących w Niemczech i Austrii, z tym że projekt polski należy uznać za rozwiąza-
nie pełniejsze, zwłaszcza jeżeli chodzi o restrykcyjność przepisów mówiących o wydaniu dekre-
tu. 
20 Por. stanowisko J. Siemieńskiego [w:] J. Buzek, Projekt Konstytucji Państwa Polskiego i or-
dynacji wyborczej sejmowej oraz uzasadnienie i porównanie projektu Konstytucji Państwa Pol-
skiego z innymi konstytucjami, Nakładem Rządu Polskiego, Warszawa 1918, t. I, s. 29. 
21 S. Krukowski, Geneza Konstytucji z 17 marca 1921 roku, Ludowa Spółdzielnia Wydawnicza, 
Warszawa, 1977, s. 13 i nast. 
22 Zob. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r. [w:] Konstytucje Polski. 
Studia monograficzne z dziejów polskiego konstytucjonalizmu, pod red. M. Kallasa, PWN, War-
szawa 1990, t. II, s. 35. 
23 Projekty konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, cz. I, Warszawa 1920, s. 75. 
24 R. Kraczkowski, Dekretowanie…, op. cit., s. 91. 
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łania się na nią, jak również zakładający możliwość stanowienia przez pre-
zydenta rozporządzeń wykonawczych celem wykonywania ustaw i z powo-
łaniem się na delegację ustawową.25 
Jeszcze przed uchwaleniem ostatecznej wersji konstytucji W.L. Ja-
worski wygłosił słynny odczyt na temat: „Uwagi prawnicze o projekcie kon-
stytucji”. W swoim wystąpieniu wyraźnie poddał krytyce instytucje rozporzą-
dzeń zawartych w projekcie sugerując, iż nowe przepisy mogą prawnie 
dopuszczać możliwość wydawania rozporządzeń bez upoważnienia usta-
wowego. Jaworski postulował także wyraźne wyodrębnienie rozporządzeń  
z upoważnienia ustawy i rozporządzeń wykonawczych. Proponował także 
zawężenie kręgu podmiotów władnych wydawać rozporządzenia do Prezy-
denta RP ewentualnie Prezydenta RP i Rady Ministrów. Zdaniem Jawor-
skiego należało także unikać zamieszczania niepotrzebnych treści w przepi-
sach konstytucji, czyniąc tekst bardziej klarownym i przejrzystym.26 Odczyt 
W.L. Jaworskiego co prawda niczego nie zmienił w kwestii ostatecznych 
rozwiązań dotyczących instytucji rozporządzeń w konstytucji z 1921 roku, 
pozwolił jednak na sformułowanie daleko idącej tezy o niedopuszczalności 
wydawania dekretów z upoważnienia ustawy na gruncie omawianych prze-
pisów konstytucji marcowej. 
Kolejnym krokiem w rozwoju instytucji rozporządzeń była nowela 
sierpniowa, czyli nowelizacja Konstytucji RP z 1921 roku po tzw. przewrocie 
majowym w 1926 roku. Zgodnie z Ustawą z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmienia-
jącą i uzupełniającą Konstytucję Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 r.,27 
do polskiego prawodawstwa wprowadzono instytucję rozporządzenia z mocą 
ustawy. Rozporządzenie to miało być wydawane przez Prezydenta, w razie 
konieczności państwowej w zakresie ustawodawstwa państwowego. Poza 
tym głowa państwa uzyskała prawo wydawania rozporządzeń z mocą usta-
wy na podstawie upoważnienia zawartego w ustawie, z wyjątkiem zmiany 
konstytucji. Rozporządzenia takie traciły moc, jeżeli nie zostały złożone  
w ciągu 14 dni od zebrania się Sejmu, ewentualnie jeżeli Sejm je uchylił.28 
Rozwiązanie zawarte w noweli sierpniowej 1926 roku sankcjonowało nową 
kompetencję prezydenta w postaci aktów normatywnych z mocą ustawy. 
Oznaczało także wzmocnienie pozycji organu władzy wykonawczej kosztem 
władzy ustawodawczej.29 
Ukształtowanie instytucji rozporządzenia w Polsce nastąpiło na mocy 
przepisów Konstytucji marcowej z 1921 roku. Nowela sierpniowa z 1926 ro-
                                                     
25 Por. przepisy Konstytucji z 17 marca 1921 roku zawarte [w:] T. Mołdawa, Konstytucje Polskie 
1918-1998, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa1999, s. 25-57. 
26 Por. R. Kraczkowski, Dekretowanie…, op. cit., s. 96-97. 
27 Dz.U. RP, Nr 78, poz. 442 z 1926 r. por. także Ustawę z 2 sierpnia 1926 r. o uprawnieniu 
Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania rozporządzeń z mocą ustawy [w:] Materiały do na-
uki prawa konstytucyjnego (lata 1914-1939), pod red. T. Szymczaka, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Łódzkiego, Łódź 1990, s. 247-248. 
28 T. Mołdawa, Konstytucje…, op. cit., s. 60. 
29 Por. W. Komarnicki, O zmianie Konstytucji polskiej, [w:] Wacław Komarnicki o ustroju pań-
stwa i konstytucji, Wstęp, wybór i opracowanie S. Kilian, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 
2000, s. 78-82. 
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ku wprowadziła także instytucję rozporządzenia z mocą ustawy. Koncepcje 
te, choć w nieco zmienionym kształcie, obowiązują do dziś.  
W okresie obowiązywania konstytucji PRL instytucja rozporządzenia  
w zasadzie nie odbiegała od wzorca przyjętego w okresie międzywojennym. 
Natomiast cechą charakterystyczną było to, iż organy władzy wykonawczej 
dość powszechnie korzystały z tego źródła prawa, nie zawsze zgodnie  
z obowiązującą literą prawa. Praktyka pokazała, iż w dobie Polski Ludowej 
przepisy rozporządzeń w coraz szerszym zakresie „żyły własnym życiem”, 
często w oderwaniu od przepisów ustaw upoważniających. Oznaczało to  
w praktyce stosowanie na dużą skale blankietowych upoważnień, subdele-
gowania uprawnień normodawczych, wreszcie dopuszczano możliwość mo-
dyfikowania treści ustaw, przez akty wykonawcze – rozporządzenia.30 Brak 
w praktyce należytej kontroli nad działalnością prawotwórczą władzy wyko-
nawczej skutkowało również rozszerzaniem podmiotów tworzących w ten 
sposób prawo. Słusznie zauważył to A. Gwiżdż, twierdząc, iż niektóre pod-
mioty wydające rozporządzenia nigdy nie były wskazane w konstytucji.31 Co 
za tym idzie działania takie naruszały w sposób oczywisty uregulowania 
ustawy zasadniczej. Dopiero lata 80. ubiegłego wieku przyniosły zasadniczą 
zmianę w podejściu do omawianej tu problematyki. Wiąże się to przede 
wszystkim z powołaniem sądownictwa konstytucyjnego, którego celem było 
badanie zgodności aktów normatywnych z konstytucją. Trybunał Konstytu-
cyjny zajmować miał się również legalnością aktów podstawowych, w świetle 
zwłaszcza ich związków z ustawami upoważniającymi. Niestety poglądy wy-
powiadane dość często przez TK nie znalazły pełnego odzwierciedlenia  
w praktyce ustrojowej tamtych czasów. Nawet uchwalenie Małej Konstytucji 
w 1992 roku nie zmieniło radykalnie istoty wydawania rozporządzeń, które 
mogły być tworzone przez różne organy, w tym naczelne organy administra-
cji państwowej.32 Prawdziwą reformę źródeł prawa przyniosło dopiero 
uchwalenie nowej Konstytucji w 1997 roku.33 
Powyżej prezentowana krótka historia kształtowania się rozporządzeń 
dobitnie wskazuje, iż w gruncie rzeczy wiele cech tego aktu prawnego jest 
aktualnych do dziś. Zauważyli to również przedstawicie doktryny twierdząc, 
iż istnieje zgodność co do tego, że rozporządzenie charakteryzuje się stabil-
nością w rozwoju konstytucjonalizmu polskiego, nie budząc większych pro-
blemów interpretacyjnych.34 
                                                     
30 Por. S. Wronkowska, Model rozporządzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w świetle 
konstytucji  
i praktyki, [w:] Konstytucyjny system źródeł prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 2005, s. 71. 
31 Zob. A. Gwiżdż, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rządami nowej konstytucji, „Gdańskie 
Studia Prawnicze”, z 1998, t. III, s. 103. 
32 Jeżeli zaś chodzi o rozporządzenia z mocą ustawy, to taka kategoria aktów normatywnych 
przewidziana była w Małej Konstytucji, ale w praktyce nie stosowana. 
33 Por. S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 72. 
34 Por. S. Rozmaryn, O rozporządzeniach i uchwałach Rządu Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, PiP z. 10 z 1953 roku, s. 435; K. Działocha, Uwaga 2 do art. 92, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 
2001, t. II, s. 1. 
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Konstrukcja prawna rozporządzenia 
 
Zanim przejdę do omówienia poszczególnych elementów rozporzą-
dzenia, składających się na konstrukcję doktrynalną tej instytucji, należy wy-
jaśnić, czym w rzeczywistości są te akty normatywne. Innymi słowy należy 
podać definicję rozporządzenia, gdyż takowa pozwoli na sformułowanie 
podstawowych cech źródła prawa wydawanego przez organy władzy wyko-
nawczej. 
Zgodnie z poglądem E. Gdulewicz rozporządzeniem jest akt ściśle 
związany z ustawą, wydawany przez organy wskazane w Konstytucji, na 
podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej 
wykonania.35 W doktrynie prawa konstytucyjnego taka definicja nie budzi 
żadnych zastrzeżeń.36Jak wynika z powyższego istota rozporządzenia opi-
sywana jest przez enumeratywne wyliczenie cech, które powinien zawierać 
akt normatywny, aby spełniać mógł wymogi zarezerwowane dla źródeł pra-
wa rangi podstawowej, wydawanych przez organy szeroko pojętej egzeku-
tywy. Opierając się na definicji rozporządzenia proponowanej przez E. Gdu-
lewicz należy wyjaśnić istotę poszczególnych elementów rozporządzenia. 
 
Rozporządzenie jako akt normatywny 
 
Rozporządzenie podobnie jak inne źródła prawa zaliczyć należy do 
aktów normatywnych. Co to znaczy akt normatywny? W literaturze, zwłasz-
cza teorii prawa, pojęcie aktu normatywnego jest dość dokładnie opisane.  
S. Wronkowska charakteryzuje akt normatywny jako zbiór przepisów odpo-
wiednio uporządkowanych, wydanych przez upoważniony podmiot, wyraża-
jący w zasadzie normy generalne i abstrakcyjne opatrzony odpowiednią  
nazwą.37 Nieco inaczej problematykę aktu normatywnego ujmował  
W. Zakrzewski. Zdaniem autora za akt normatywny należy uznać każdy akt, 
wyznaczający normy i reguły postępowania, które są dla ich adresatów wią-
żące bez względu na sposób i formę ich ustanowienia.38  Zgodnie z poglą-
dem T. Staweckiego i P. Winczorka aktem normatywnym (prawotwórczym) 
należy nazywać dokument władzy publicznej zawierający normy prawne re-
gulujące jakiś zespół stosunków społecznych.39 Z powyższego wynika, iż ak-
tem normatywnym będzie zawsze pewien dokument, który zawiera normy 
prawne. Zaliczenie „dokumentu” do kanonu aktów prawnych ma takie zna-
                                                     
35 E. Gdulewicz, Konstytucyjny system źródeł prawa, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, pod red. 
W. Skrzydły, Wydawnictwo Verba, Lublin 2003, s. 181. 
36 Podobne stanowisko zajmują L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Wydawnictwo Liber, 
Warszawa 2003, s. 264 i nast.: S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 72. 
37 Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Wydawnictwo Ars boni et 
aequi, Poznań 2003, s. 32. 
38 Por. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy działalności prawotwórczej, Wydawnictwo 
Prawnicze, Warszawa 1979, s.18; Por. także wywody na temat pojęcia „aktu normatywnego” 
prezentowane przez Z. Zimbińskiego. Z. Ziembiński, „Akt normatywny” czy „akt prawotwórczy”, 
PiP z. 11-12 z 1993, s. 96 i nast. 
39 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstęp do prawoznawstwa, C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 145; 
Podobnie W. Zakrzewski, Zakres…, op. cit., s. 18. 
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czenie, iż jego adresaci muszą przestrzegać wiążących ich przepisów. Nie-
przestrzeganie zawartości owych dokumentów może powodować odpowie-
dzialność podmiotów za ich naruszenie, co skutkować może różnego rodza-
ju sankcjami. Z kolei sankcje te będą egzekwowane przez specjalnie do tego 
powołane organy ścigania. Prezentacja takiego poglądu nie jest do końca 
adekwatna do rozważań na temat istoty rozporządzeń. Otóż z punktu widze-
nia prawa konstytucyjnego definicja prezentowana przez T. Staweckiego  
i P. Winczorka jest zbyt szeroka i mało precyzyjna. Z tego też względu istnie-
je konieczność doprecyzowania ww. definicji, tak aby odpowiadała charakte-
rystyce aktu wykonawczego do ustawy – rozporządzenia. 
Według innego ujęcia, bardziej adekwatnego do rozważań o istocie 
rozporządzenia, aktem normatywnym należy określać akt ustanawiający 
normy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.40 Takie podejście 
można przenieść na grunt rozważań o rozporządzeniach, ponieważ akty te 
zawierają normy prawne ogólne, będące wytworem organów władzy wyko-
nawczej, jak również normy abstrakcyjne, konkretyzujące pewne zachowa-
nia wynikające z ustawy upoważniającej. Innymi słowy rozporządzenia, jako 
akty normatywne, nie są skierowane do indywidualno-konkretnych adresa-
tów.41  
Konstatując rozporządzenie będzie tego typu aktem normatywnym, 
który zawiera normy generalne i abstrakcyjne, będący wytworem organów 
władzy wykonawczej nierozerwalnie związanym z ustawą. Normy prawne  
w nim zawarte podlegać będą realizacji przez podmioty, do których są adre-
sowane, a ich przestrzeganie zagwarantowane będzie przymusem pań-
stwowym.  
 
Podmioty upoważnione do wydawania rozporządzeń 
 
 Kształtowanie się podwalin konstytucjonalizmu, jak również tworze-
nie zasad podziału władz, umożliwiły wyodrębnienie organów państwowych 
odpowiedzialnych za realizację zadań z zakresu administracji państwowej. 
Dopiero w realiach ukształtowanej teorii rozdziału władz (ustawodawcza, 
wykonawcza, sądownicza) zaistniała możliwość określenia funkcji poszcze-
gólnych ogniw władzy. O ile władza ustawodawcza skupia się przede 
wszystkim na uchwalaniu ustaw, będących wyrazem woli suwerena, o tyle 
władza wykonawcza urzeczywistnia tę wolę prowadząc politykę wewnętrzną  
i zewnętrzną państwa. Właśnie w takiej sytuacji aparat administracyjny mu-
siał posiadać niezbędne środki realizacji swoich kompetencji. Jednym z ta-
kich środków jest właśnie możliwość wydawania aktów normatywnych. Do 
najważniejszych aktów normatywnych wydawanych w ramach polityki rządu 
są właśnie rozporządzenia – akty prawne wykonujące i konkretyzujące prze-
pisy ustaw. Posiadając przymiot powszechnego obowiązywania, zawierając 
                                                     
40 Podobnie orzeczenie TK w sprawie U 15/88; Zob. także K. Działocha, Pojęcie aktu norma-
tywnego w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, „Studia Prawnicze” 1989, z. 2-3, s. 48. 
41 Por. S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, PWN,  Warszawa 1966,  
s. 204. 
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normy generalne i abstrakcyjne, czerpiąc swą legitymację z woli ustawy, 
rozporządzenia zajmują wysoką pozycję w systemie źródeł prawa współcze-
snego państwa prawnego. Należy zgodzić się z poglądem, iż rozporządze-
nia usytuowane są tylko poniżej ustaw (również umów międzynarodowych), 
co czyni je drugą konstrukcją prawną wśród aktów normatywnych.42 
Mając na uwadze powyższe stwierdzenie należy zaznaczyć, iż przy-
najmniej w polskiej kulturze prawnej, miejsce w hierarchii organów państwo-
wych wcale nie wpływa na hierarchię wydawanych przepisów w formie  
rozporządzeń wykonawczych. Oznacza to, iż formalnie wszystkie rozporzą-
dzenia wykonawcze wydawane na podstawie ustaw posiadają taka samą 
pozycję w systemie źródeł prawa, a co za tym idzie normy w nich zawarte 
charakteryzują się równą mocą prawną. Tak więc wszystkie rozporządzenia 
ustanowione przez organy władzy wykonawczej zaliczyć można do prawa 
powszechnie obowiązującego.  
Zgodnie z modelem przyjętym w Polsce rozporządzenia wydawane 
mogą być przez: 
• Prezydenta RP – art. 142 ust. 1 Konstytucji RP, 
• Radę Ministrów – art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP, 
• Prezesa Rady Ministrów – art. 148 pkt 3 Konstytucji RP, 
• Ministrów kierujących działami administracji rządowej – art. 149 
ust. 2 Konstytucji RP, 
• Przewodniczących określonych w ustawach komitetów – art. 149 
ust. 3 Konstytucji RP, 
• Krajową Radę Radiofonii i Telewizji – art. 213 ust. 2 Konstytucji 
RP.43 
W polskiej Konstytucji z 1997 roku ustrojodawca enumeratywnie wy-
mienił podmioty posiadające kompetencję do wydawania rozporządzeń wy-
konawczych do ustaw. Oznacza to, iż żaden inny organ władzy nie może 
wydawać przepisów powszechnie obowiązujących w randze rozporządzenia. 
Takie ujęcie problemu wyklucza możliwość rozszerzenia kręgu organów 
mogących wydawać rozporządzenia za pomocą ustawodawstwa zwykłego. 
Ewentualne przyznanie nowym podmiotom prawa ustanawiania aktów nor-
matywnych władzy wykonawczej (rozporządzeń) pociągać musi za sobą 
zmianę obecnych przepisów konstytucyjnych.44 Jak dotąd w Polsce ustrojo-
dawca nie zdecydował się na zmiany dotyczące źródeł prawa. 
                                                     
42 Por. K. Działocha, Rozporządzenie jako akt wykonawczy do ustawy w orzecznictwie Trybuna-
łu Konstytucyjnego, Annales UMCS, Sectio G, Vol. XXXVII, UMCS, Lublin, 1990 r., s. 41; Po-
dobnie J. Boć, W sprawie zgodności rozporządzeń z ustawami, AUWr. Prawo CLXVIII, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 1990 r., s. 23. 
43 Por. K. Działocha, Źródła prawa powszechnie obowiązującego wobec praktyki konstytucyjnej, 
[w:] System źródeł prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod. red. M. Granata, Redak-
cja Wydawnictw Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego,  Nałęczów 2000, s. 28; Podobnie   
W. Skrzydło, Ustrój polityczny RP w świetle Konstytucji z 1997 r., Zakamycze, Kraków 1998,  
s. 110. 
44 Z wnioskiem o zmianę przepisów rozdziału III Konstytucji (a konkretnie o poszerzenie kręgu 
podmiotów mogących wydawać rozporządzenia) wystąpił Prezes Rady Ministrów w piśmie  
z 20 maja 1998 do marszałków Sejmu i Senatu. 
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W innych państwach problematyka związana z podmiotami odpowie-
dzialnymi za realizację norm ustawowych w drodze rozporządzeń jest nieco 
bardziej skomplikowana. 
We Francji pod rządami Konstytucji z 1958 roku istnieje pewna kom-
petencja prawodawcza określana mianem pouvoir réglementaire. Realizacja 
tej kompetencji odbywa się w głównej mierze poprzez wydawanie aktów 
normatywnych w postaci rozporządzeń.45 Z analizy francuskiego modelu 
władzy wykonawczej wynika, iż najszersze prawo wydawania rozporządzeń 
przysługuje premierowi. Również ministrowie we Francji posiadają możli-
wość wydawania rozporządzeń, ale tylko wtedy, jeżeli przepis ustawy ich do 
tego upoważnia. Podmiotem posiadającym uprawnienia do wydawania norm 
w formie rozporządzeń jest Rada Ministrów. W takim przypadku akty takie 
podpisuje Prezydent Republiki.46 
W Niemczech na mocy Ustawy Zasadniczej z 1949 roku prawo wyda-
wania rozporządzeń przysługuje rządowi, z tym że obwarowane jest wieloma 
restrykcjami. Aby wydać rozporządzenie wykonawcze, rząd musi powołać 
się na szczególne upoważnienie ustawy. Poza tym UZ wprowadza zakaz 
subdelegacji, czyli organ posiadający kompetencje do stanowienia rozpo-
rządzeń nie może przekazać tego zadania innemu organowi (podobnie 
zresztą jak w Polsce). Również Prezydent Republiki posiada prawo wyda-
wania rozporządzeń, ale muszą być one poddane kontrasygnacie Kanclerza 
lub odpowiedniego ministra.47 
Nieco inna sytuacja niż na kontynencie europejskim występuje  
w Wielkiej Brytanii. W państwie tym dość powszechnie występuje instytucja 
ustawodawstwa delegowanego. Polega ona na możliwości wydawania przez 
władzę wykonawczą aktów normatywnych regulujących pewne sfery życia 
społecznego (konstrukcja ta przypomina kontynentalne rozporządzenia  
z mocą ustawy). Poza tym monarcha może także, w ramach swych preroga-
tyw, wydawać rozporządzenia w Radzie (Orders in Counsil), a także rozpo-
rządzenia królewskie z odręcznym podpisem (Orders under Sign Manual).48 
 
Rozporządzenie jako akt wykonawczy do ustawy 
 
Rozporządzenie nie jest aktem prawnym samoistnym, a więc dla jego 
bytu prawnego potrzebny jest inny akt normatywny – ustawa. Zgodnie z po-
glądami doktryny, a także orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego wyko-
nawczy charakter rozporządzenia nie budzi zastrzeżeń. Dzieje się tak 
przede wszystkim dlatego, iż na przestrzeni od 1918 roku po dzień dzisiejszy 
                                                     
45 Por. E Gdulewicz, Parlament a rząd w Republice Francuskiej. Sfera ustawodawcza, UMCS,  
Lublin 1990, s. 14. 
46 Więcej na ten temat por. A. Sulikowski, Konstytucja w systemie źródeł prawa V Republiki 
Francuskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wrocławskiego, Wrocław 2003, s. 149 i nast. 
47 Szerzej na ten temat por. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne państw współczesnych, Zaka-
mycze, Kraków 2003, s. 239. 
48 Por. E. Gdulewicz, W. Kręcisz, Ustrój polityczny Wielkiej Brytanii, [w:] Ustroje państw współ-
czesnych, pod red. W. Skrzydły,  UMCS, Lublin 2000, s. 45-46. 
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ta właśnie cecha rozporządzenia pozostaje niezmienna.49 L. Garlicki analizu-
jąc aspekty legalności rozporządzenia w oparciu o orzecznictwo Trybunału 
Konstytucyjnego50 stwierdza, że: 
• Rozporządzenia muszą być wydawane na podstawie szczegóło-
wego, wyraźnego upoważnienia ustawy; 
• Regulacje w formie rozporządzenia ograniczone są przez zakres 
udzielonego przez ustawodawcę upoważnienia; 
• Treść aktu wykonawczego uzależniona jest od celu ustawy, dla 
wykonania której akt taki zostaje wydany; 
• Rozporządzenie nie może być sprzeczne z ustawą upoważniającą, 
a także z wszelkimi przepisami powszechnie obowiązującymi. 
Z powyższych konstatacji wynika wyraźnie, iż rozporządzenia nie są 
aktami normatywnymi samoistnymi, ale we wszystkich aspektach są wi-
doczne powiązania ustaw i rozporządzeń. Takie ujęcie problematyki ekspo-
nuje doniosłą rolę ustawy w systemie źródeł prawa i jej dominującą pozycję 
względem prawodawstwa władzy wykonawczej.  
Analizując rodzimą koncepcję rozporządzeń (która bądź co bądź opie-
ra się przecież na innych wzorcach zaczerpniętych z różnych systemów 
prawnych, w tym Niemiec i Francji) stwierdzić należy, iż instytucja rozporzą-
dzeń jest nierozerwalnie związana z ustawą. W ten sposób ustawodawca 
zyskuje możliwość wpływu na przyszłe rozwiązania przyjęte w rozporządze-
niu wykonawczym, a tym samym ogranicza swobodę organu wydającego 
przepisy wykonawcze. Jak już zostało to powiedziane, to ustawa decyduje, 
czy przekazane zostaną pewne materie do uregulowania w formie rozporzą-
dzeń.  
W tym względzie ustawodawca musi dokładnie określić organ mający 
wydać przepisy wykonawcze. Musi to uczynić w sposób wyraźny, a nie do-
mniemany, tak aby nie było wątpliwości co do intencji ustawodawcy.51 Zgod-
nie z ustaleniami doktryny, orzecznictwem, a także praktyką przepis upo-
ważniający do wydania rozporządzeń wykonawczych powinien zawierać: 
organ mający wydać rozporządzenie, zakres spraw przekazanych do regu-
lacji aktami wykonawczymi, wreszcie wytyczne co do treści danej regulacji.52 
Omawiając instytucje rozporządzenia trzeba jeszcze wspomnieć  
o tzw. materii rozporządzenia, czyli o tym, co powinno się znaleźć w treści 
takiego aktu wykonawczego. Powszechnie przyjmuje się, iż do zakresu roz-
porządzeń powinny wchodzić tylko takie treści, które są regulowane przez 
ustawę upoważniającą.53 Oznacza to, iż sprawy nieuregulowane w ustawie 
nie mogą stać się przedmiotem prawotwórstwa władzy wykonawczej. Prze-
kroczenie przez rozporządzenie granic materialnej treści ustawy może stać 
się podstawą nielegalności takiego aktu normatywnego. Poza tym tam, gdzie 
                                                     
49 Podobne stanowisko zajmuje L. Garlicki, Konstytucyjny system źródeł prawa (na tle orzecz-
nictwa Trybunału Konstytucyjnego), [w:] System…, op. cit., s. 49-50. 
50 Por. zwłaszcza wyrok TK z 27 kwietnia 1999 roku w sprawie P 7/98. 
51 Tak K. Działocha, Uwaga 8 do art. 92, [w:] Konstytucja…, op. cit., s. 12. 
52 Por. E. Gdulewicz, Konstytucyjny…, op. cit., s. 181; Por także art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. 
53 Por. S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 77. 
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dokładnie określono sferę prawodawstwa w postaci rozporządzeń, istnieć 
powinno też rozdzielenie materii ustawy od rozporządzenia. W ten sposób 
organ wydający akty wykonawcze do ustaw uniknie wchodzenia w treści nie 
przeznaczone do regulacji w postaci rozporządzeń. Z drugiej zaś strony ta-
kie działanie pozwoli na odciążenie ustaw, pozostawiając kwestie techniczne 
do unormowań aktami wykonawczymi. Kwestie drugorzędne nie powinny 
zaprzątać uwagi organom władzy ustawodawczej, skoro zwłaszcza rząd 
dysponuje odpowiednimi narzędziami pozwalającymi monitorować zmienia-
jące się stosunki społeczne i „elastyczniej” na nie reagować, bez konieczno-
ści uruchamiania czasochłonnego procesu ustawodawczego w parlamencie. 
Rozporządzenie jako akt wykonawczy powinno służyć przede wszyst-
kim wykonywaniu ustaw. Tak więc jego zasadniczym celem nie jest modyfi-
kowanie treści ustaw, jej uzupełnianie czy też powtarzanie jej postanowień.54 
Rozporządzenie powinno zawierać swój własny cel (wykonywać i uszczegó-
łowiać postanowienia ustaw), czyniąc to wszystko na podstawie przepisu 
upoważniającego. Nie oznacza to, iż rozporządzenie nie może posiadać 
swojego zakresu regulacji, choć zakres ten pozostaje w związku funkcjonal-
nym z treścią ustawy.55 W niektórych jednak przypadkach ustawodawca sam 
zezwala na to, aby przepisy wykonawcze modyfikowały treść ustawy. Z taką 
sytuacją można spotkać się przy okazji normowania pewnych specyficznych 
materii społecznych, które cechują się małą stabilnością. Miał to też na uwa-
dze polski TK,56 który pod pewnymi warunkami zezwolił na modyfikacje tre-
ści ustaw przez rozporządzenia. W doktrynie istnieje jednak pogląd negujący 
takie orzecznictwo polskiego sądu konstytucyjnego. Zdaniem chociażby  
K. Działochy, na aktualności straciły poglądy umożliwiające nadaniu przepi-
sowi upoważniającemu kompetencje do zmiany treści ustawy.57 
Mając na uwadze powyższe ustalenia należy podkreślić, iż istota ak-
tów wykonawczych do ustaw (rozporządzeń) opiera się w głównej mierze na 
realizacji szczegółowego upoważnienia ustawowego. Upoważnienie takie, 
jak już zostało to powiedziane, powinno zawierać wskazanie organu wład-
nego wydać określone przepisy, zakres spraw przekazany do unormowania, 
a także kierunek takiego unormowania oraz określenie formy aktu.58 Istot-
nym novum w porównaniu z wcześniejszymi unormowaniami dotyczącymi 
upoważnień do wydawania rozporządzeń wprowadziła Konstytucja z 1997 
roku. Zgodnie bowiem z treścią art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, ustawodawca 
w przepisie upoważniającym musi określić wytyczne dotyczące przyszłej re-
gulacji w formie rozporządzenia. Innymi słowy organ władzy ustawodawczej 
udziela istotnych, a co najważniejsze wiążących wskazówek podmiotowi 
władzy wykonawczej, który będzie realizował upoważnienie ustawowe. Tak 
więc wytyczne stały się stałym elementem konstrukcji upoważnień ustawo-
                                                     
54 Por. konsekwentne stanowisko TK prezentowane m.in. w orzeczeniach z 27 kwietnia 1999 
roku (P 7/98); wyroku z dnia 19 maja 1998 roku ( U 5/97).  
55 S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 78. 
56 Por. orzeczenia TK w sprawach U 1/86 oraz K 5/86. 
57 Por. K. Działocha, Uwaga 18 do art. 92, [w:] Konstytucja…, op. cit., s. 33. 
58 Por. J. Oniszczuk, Źródła prawa w nowym orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, HFPC, 
Warszawa 2001, s. 89. 
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dawczych, choć ich legalnej definicji próżno szukać w obowiązujących prze-
pisach prawa. Z tego też względu, określenie owych wytycznych przypadło 
zarówno przedstawicielom doktryny,59 jak i orzecznictwu Trybunału Konsty-
tucyjnego.60 Zgodnie z poglądami wyrażonymi zarówno w doktrynie jak  
i orzecznictwie TK wytyczne stanowią pewne wskazówki co do treści rozpo-
rządzenia wyznaczając w ten sposób pożądany przez ustawodawcę meryto-
ryczny kierunek treści zawartych w rozporządzeniach. Powszechnie spoty-
kane jest stanowisko głoszące, iż wytyczne mogą mieć charakter zarówno 
pozytywny, jak i negatywny. W pierwszym ujęciu, chodzi o wskazanie kryte-
riów wykonywania upoważnienia ustawodawczego, poprzez określenie za-
kresu spraw i celu ich wydania. Z kolei negatywny charakter wytycznych wy-
znacza pewne rozwiązania, których ustawodawca nie życzy sobie w treści 
danego aktu wykonawczego.61  
Instytucja wytycznych jest dość powszechnie akceptowana w doktry-
nie prawa konstytucyjnego. Chodź niektórzy zgłaszają pod jej adresem sze-
reg wątpliwości. Szczególnie mocno krytykę wytycznych prezentował A. Ba-
łaban. Zdaniem autora wytyczne mogą doprowadzić do pozbawienia władzy 
wykonawczej samodzielności przy wydawaniu aktów podustawowych.62 
Z instytucją wykonawczego charakteru rozporządzeń wiąże się także 
możliwość (lub jej brak) przekazywania przez organy władne wydawać roz-
porządzenia swoich kompetencji na rzecz innych organów władzy wykonaw-
czej. Polska konstytucja wyraźnie zakazuje subdelegacji uprawnień prawo-
twórczych na rzecz organów władzy innych niż te, którym Konstytucja 
przyznaje takie prawo.63 Podobne stanowisko zajmowane jest w orzecznic-
twie Trybunału Konstytucyjnego,64 a także w doktrynie prawa konstytucyjne-
go.65 Postulowany punkt widzenia jest słuszny, gdyż moim zdaniem, usta-
wodawca świadomie powierzając kompetencję do wydania rozporządzenia 
określonemu podmiotowi (oczywiście wyliczonemu w Konstytucji) jest prze-
konany, iż organ ten najlepiej wykona to zadanie. Poza tym dalsze przeka-
zywanie możliwości tworzenia przepisów wykonawczych kłóci się z zasadą 
demokratycznego państwa prawnego, jak również pewności prawa. Nie wia-
domo bowiem, który organ ostatecznie unormuje zagadnienia będące 
przedmiotem przekazywanych kompetencji prawotwórczych. Słusznie  
w doktrynie prezentowane jest stanowisko, iż organ uczestniczący w konsul-
                                                     
59 Por. S. Wronkowska, Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie „konstruowania” upoważnień 
do wydawania rozporządzeń, „Przegląd Legislacyjny” nr 3-4 z 1998 roku, s. 187; Zob. także  
K. Działocha, Uwaga 16 do art. 92, [w:] Konstytucja…, op. cit., s. 27 i nast.;  Por. K. Działocha, 
B. Skwara, Gwarancje wykonawczego charakteru rozporządzeń (aspekt materialny), PiP z. 10  
z 2007, s. 23 i nast. 
60 Por. orzeczenie TK w sprawie K 28/98, K 10/99, K 12/99 oraz K 25/04. 
61 Tak TK w orzeczeniu K 25/04. 
62 Por. A. Bałaban, Wytyczne ustawowe, „Przegląd Legislacyjny” nr 2 z 2002, s. 14; Tenże Pol-
skie problemy ustrojowe. Konstytucja, źródła prawa, samorząd terytorialny, prawa człowieka, 
Zakamycze, Kraków 2003, s. 99 i nast. 
63 Por. art. 92 ust. 2 Konstytucji RP. 
64 Por. wyrok TK z 15 listopada 1999 roku w sprawie U 8/98. 
65 Por. S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 75; Zob. P. Sarnecki, System źródeł prawa w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 53. 
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tacjach przed wydaniem danego rozporządzenia wcale nie uzyskuje kompe-
tencji do jego stanowienia. Odpowiedzialność ciąży bowiem na podmiocie, 
który wydaje, a nie opiniuje, wyraża swoje stanowisko, a ewentualne konse-
kwencje dotkną realizatora kompetencji prawotwórczej w postaci rozporzą-
dzenia wykonawczego. Nie do przyjęcia jest też teza, iż pozbawienie pew-
nych organów możliwości wydawania rozporządzeń zmniejsza skuteczność 
ich działania.66 Analiza praktyki ustrojowej pod rządami Konstytucji z 1997 
roku nie potwierdza, iż odebranie pewnym organom prawa wydawania roz-
porządzeń wykonawczych w jakiś istotny sposób ograniczyła możliwość ich 
działania. 
 
Kontrola legalności rozporządzeń 
 
 Podobnie jak inne akty normatywne w systemie źródeł prawa  rozpo-
rządzenia podlegają kontroli ich legalności. W różnych systemach prawnych 
odmiennie kształtowana jest owa kontrola.  
W systemie anglosaskim kontrola prawodawstwa delegowanego od-
bywa się za pomocą parlamentu. Oznacza to, iż większość prawodawstwa 
angielskiego kształtowana jest na postawie ustawy o instrumentach praw-
nych. Ustawa ta wymaga, aby akty wykonawcze były przedkładane izbom 
parlamentu każdorazowo, o ile wynika to bezpośrednio z postanowień usta-
wy.67 
W systemie kontynentalnym opartym na prawodawstwie francuskim 
rozporządzenie podlega kontroli Rady Stanu. Na jej wniosek uchyleniu pod-
legają rozporządzenia, które naruszają sferę działalności poszczególnych 
ministrów.68 
W polskim systemie prawnym rozporządzenia podlegają różnym sys-
temom kontroli. Kontrola taka najczęściej przybiera postać wewnątrzadmini-
stracyjnej lub zewnętrznej. 
W pierwszym przypadku uprawniony do kontroli aktów podustawo-
wych w postaci rozporządzeń będzie Prezes Rady Ministrów. Zgodnie bo-
wiem z art. 149 ust. 2 Konstytucji RP Rada Ministrów na jego wniosek może 
uchylić rozporządzenie ministra.69 Pomimo braku wyraźnych podstaw  
w obowiązujących przepisach prawnych należy uznać, iż przedmiotem kon-
troli ze strony Prezesa Rady Ministrów może być każde rozporządzenie mi-
nistra bez względu na kryterium jego oceny. Innymi słowy premier badając 
rozporządzenie może kierować się różnymi przesłankami. Jak się wydaje 
najważniejszym powinno być kryterium zgodności z prawem (legalności).  
W takim przypadku wniosek premiera o uchylenie rozporządzenia ma za za-
                                                     
66 Takie zarzuty formułowano przy okazji krytyki zamkniętego systemu źródeł prawa pod wzglę-
dem podmiotowym. Chodzi tu o organy NBP, które utraciły taką kompetencję. Por. S. Wron-
kowska, Koncepcja źródeł prawa, „Rzeczpospolita” nr 175 z 1998 roku, s. 15. 
67 Por. P. Mikuli, Zasada podziału władz a ustrój brytyjski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 
2006, s. 80. 
68 Por. A. Sulikowski, Konstytucja…, op. cit., s. 150. 
69 Jak się wydaje, takie uprawnienie przysługuje także RM w odniesieniu do przewodniczących 
określonych komitetów wchodzących w skład Rady Ministrów. 
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danie eliminowanie wadliwych, niezgodnych z prawem aktów podstawo-
wych. Kryterium niezgodności z prawem nie jest jedynym, jakie może być 
podstawą oceny rozporządzenia przez szefa rządu. Może się tak zdarzyć, iż 
Prezes Rady Ministrów może kwestionować wydane przepisy na podstawie 
ich niezgodności z polityką rządu. Wówczas wniosek o uchylenie takiego 
rozporządzenia może przybrać postać decyzji czysto politycznej.70 
Rada Ministrów uchyla rozporządzenie ministra działając jako organ 
kolegialny. Oznacza to, iż poprzez głosowanie członkowie RM podejmują 
stosowną decyzję. Decyzja ta powinna przybierać postać uchwały. W tym 
wypadku należy w pełni zgodzić się z poglądem R. Lewickiej, która jako taką 
formę uchylenia rozporządzenia wskazuje właśnie formę uchwały.71 W dok-
trynie spotkać można również inne poglądy. Według nich rozporządzenia 
powinny być uchylane przez RM w formie równorzędnego aktu normatywne-
go, czyli również rozporządzenia.72 Takie rozumowanie nie jest  moim zda-
niem prawidłowe, gdyż wydając rozporządzenie uchylające RM musiałaby 
wydaj kolejny akt powszechnie obowiązujący zawierający normy abstrakcyj-
ne i generalne. Uchylenie rozporządzenia ministra ma jednak charakter in-
dywidualny, a nawet wyjątkowy, co sprawia, iż forma uchwały powinna być 
najbardziej odpowiednia do podejmowania tego typu decyzji. 
W drugim przypadku kontrola rozporządzeń dokonywana będzie przez 
podmioty zewnętrzne względem organów władzy wykonawczej. Chodzi tu 
mianowicie o organy wymiaru sprawiedliwości. W skład tychże organów 
wchodzą sądy i trybunały. Tak więc kontrola legalności rozporządzeń może 
być dokonywana tylko w drodze rozpatrywania konkretnych spraw (sądow-
nictwo powszechne), jak również w wyniku wniosku do Trybunału Konstytu-
cyjnego (również skargi konstytucyjnej). 
Trybunał Konstytucyjny, zgodnie z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, upo-
ważniony został do badania zgodności przepisów prawa wydawanych przez 
organy centralne z Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowy-
mi oraz ustawami. Rozporządzenia można niewątpliwie zaliczyć do tej grupy 
przepisów (wydawanych przez centralne organy państwowe), co oznacza, iż 
TK posiada kognicje do badania legalności rozporządzeń. Kontrola taka od-
bywa się na zasadzie badania zgodności rozporządzeń z aktami normatyw-
nymi wyższego rzędu, zwłaszcza zaś z ustawami, na podstawie których owe 
rozporządzenia są wydawane. TK bardzo często przedmiotem swojej kontro-
li czynił właśnie przepisy rozporządzeń wykonawczych. Począwszy od 
pierwszego orzeczenia w sprawie U 1/86 trybunał wielokrotnie badał właśnie 
akty podustawowe – rozporządzenia. Jak szacuje L. Garlicki, do początku 
XXI wieku było ich ponad sto.73 Orzeczenia TK dotyczące rozporządzeń,  
w większości przypadków zapadły jeszcze przed wejściem w życie Konsty-
                                                     
70 Przykładem może być uchylenie na wniosek Prezesa Rady Ministrów Jarosława Kaczyńskie-
go przez RM rozporządzenia byłego wicepremiera Romana Giertycha dotyczącego kanonu lek-
tur szkolnych. 
71 Por. R. Lewicka, Kontrola prawotwórstwa administracji o charakterze powszechnie obowiązu-
jącym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008, s. 150. 
72 Por. S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 84. 
73 Por. L. Garlicki, Konstytucyjny…, op. cit., s. 47. 
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tucji z 1997 r., ale poglądy w nich wyrażone nie tracą aktualności w świetle 
postanowień obowiązującej ustawy zasadniczej. 
Przedmiotem swojej kontroli TK uczynił wszystkie aspekty funkcjono-
wania instytucji rozporządzeń. Wielokrotnie wypowiadał poglądy odnoszące 
się do relacji rozporządzeń do ustaw,74 upoważnień do wydawani rozporzą-
dzenia,75 instytucji wytycznych.76 Działalność Trybunału Konstytucyjnego 
opierała się także na badaniu cech, jakie spełniać miały rozporządzenia jako 
akty wykonawcze do ustaw.77 TK wielokrotnie także kwestionował zasad-
ność stosowania subdelegacji uprawnień prawotwórczych organów władzy 
wykonawczej.78 
Trybunał Konstytucyjny w swoich orzeczeniach bardzo często uchylał 
moc wiążącą rozporządzeń, które nie spełniały wymogów stawianych im 
przez prawo powszechnie obowiązujące, z przepisami konstytucyjnymi na 
czele. Uprawnienie takie polega na orzeczeniu utraty mocy obowiązującej 
aktu podustawowego, co skutkuje jego wyeliminowaniem z systemu źródeł 
prawa. W przypadkach jednak rozporządzeń, TK skorzystać może z odro-
czenia utraty mocy obowiązującej rozporządzenia. Innymi słowy po ogłosze-
niu wyroku i jego publikacji w Dzienniku Ustaw, dane rozporządzenie może 
nie przestać wywierać skutków prawnych. Powstaje wtedy sytuacja, w której 
choć akt normatywny jest niezgodny z przepisami wyższego rzędu, to nadal 
posiada walor powszechnego obowiązywania. Okres taki może wynosić na-
wet do dwunastu miesięcy.79 
Z zewnętrznym modelem kontroli legalności rozporządzeń wiąże się 
także możliwość ich badania przez sądy powszechne i administracyjne w to-
ku rozpatrywania konkretnych spraw. Kontrola taka ma jednak charakter in-
cydentalny i pozbawiona jest możliwości eliminowania wadliwych aktów 
normatywnych. O ile TK ma możliwości prawne uchylenia danego aktu po-
dustawowego – rozporządzenia, o tyle sądy mogą co najwyżej zwrócić się 
do TK z pytaniem prawnym odnoszącym się do zgodności danego aktu 
normatywnego (rozporządzenia) z przepisami aktów prawnych wyższego 
rzędu. Poza tym sądom służy także kompetencja do odmowy stosowania 
przepisów rozporządzeń, które ich zdaniem mogą być niezgodne z przepi-
sami Konstytucji, ratyfikowanych umów międzynarodowych czy też ustaw.80 
Tak więc sądom przysługuje prawo badania legalności i konstytucyjności 
rozporządzeń, choć sędziowie nie są podlegli aktom normatywnym rangi po-
dustawowej.81 Podobne stanowisko zajął NSA w wyroku z 15 lipca 2009 ro-
ku82 stwierdzając, iż sądy mogą pomijać przepisy rozporządzenia, jeśli uzna-
                                                     
74 Por. orzeczenia TK w następujących sprawach: P 2/97; U 15/97; P 7/99; K 28/98. 
75 Por. orzeczenia TK w sprawach: K 12/99; U 6/99. 
76 Por. orzeczenia TK w sprawach: K 12/99; K 28/98; K 10/99. 
77 Por. orzeczenia TK w sprawach: U 1/86; U 5/86. 
78 Por. orzeczenia TK w sprawach: U 3/86; U 8/98. 
79 Por. art. 170 ust. 3 Konstytucji RP; Podobnie S. Wronkowska, Model…, op. cit., s. 80. 
80 Por. S. Dudek, Funkcjonowanie systemu źródeł prawa w orzecznictwie sądowym, [w:] Sys-
tem…, op. cit., s. 83. 
81 Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Liber,  Warszawa 1998, s. 257. 
82 Zob. sygn. I FSK 1166/08. 
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ją je za niezgodne z przepisami konstytucji, ratyfikowanych umów międzyna-
rodowych, ustaw.83 
Reasumując, instytucja rozporządzenia została oparta na teorii  
J.J. Rousseau, który jako pierwszy myśliciel wypowiedział się na temat roz-
porządzeń jako aktów wykonawczych do ustawy. Na przestrzeni XIX i XX 
wieku rozpowszechniła się teoria rozporządzenia głoszącą iż jest to akt po-
chodzący od organów władzy wykonawczej, zawierający normy abstrakcyjne 
i generalne. Od samego początku wykazywano ścisły związek między usta-
wą a rozporządzeniem. W świetle tej teorii rozporządzenie miało być wyda-
wane przez odpowiednie organy, na podstawie ustawy i w celu jej wykona-
nia. Pomimo upływu lat instytucja rozporządzenia wykonawczego nie straciła 
na znaczeniu. Obecnie wiele kultur prawnych przyjmuje konstrukcję rozpo-
rządzenia, jako aktu wykonawczego do ustawy, czasem wprowadzając wła-
sne unormowania. 
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